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摘要 

美国 经 历 了 草地 退化 、 治 理 和 管理 政策 调整 三 个 时 期 。 我 国 在 经 过 放牧 地 退 
化 和 治理 阶段 之 后 ， 目 前 也 正在 面临 “ 禁 牧 ”政策 适时 调整 问题 。 为 此 ， 本 研究 
以 文献 综述 方法 , 回归 了 美国 放牧 地 政策 的 历史 演变 过 程 ， 总结 其 中 值得 我 国 制 
定 相 关 政 策 的 借鉴 之 处 。 美 国 放牧 地 管理 政策 演变 如 下 : 

1, 1862 年 《宅地 法 》 颁 布 后 ， 中 西部 州 公共 放牧 地 的 私有 化 面积 也 限制 为 
160 英亩 ， 因 此 保留 了 大 量 公共 放牧 地 。 随 着 中 西部 畜牧 业 的 高 速 发 展 ， 美 国 放 
牧 地 退化 和 芝 漠 化 达到 非常 严重 的 地 步 。 

2， 在 罗斯 福 新 政 背景 下 ， 国 会 于 1934 年 颁布 《泰勒 放牧 法 》， 对 联邦 放牧 法 
案 进 行 分 类 管理 , 要 求 在 公共 土地 上 放牧 的 牧民 申请 放牧 许可 证 , 并 交纳 放牧 费 
用 ， 并 设立 了 行政 机 构 对 联邦 公共 土地 进行 管理 。 

3， 国 会 在 1944-1962 年 间 组 建 了 土地 管理 局 ， 上 调 放 牧 费 。 土 地 管理 局 开展 
季节 性 的 休 牧 和 禁 牧 ,合理 和 规划 放牧 地 ， 普 及 可 持续 的 经 营 方式 ， 并 进行 补 播 
和 围 封 等 具体 工程 技术 ， 初 步 坎 制 了 草地 退化 的 势头 。 

4， 在 1960-1980 年 间 ， 国 会 通过 了 《土地 分 类 和 多 重 利 用 法 案 》《 联 邦 土地 
政策 和 管理 法 案 》《 公 共 放 牧 地 改良 法 案 》 等 一 系列 放牧 地 管理 法 案 , 确立 了 放 
牧 地 多 功能 管理 原则 , 稳定 了 联邦 对 公共 土地 的 所 有 权 , 将 公共 土地 上 的 放牧 权 
定义 为 许可 证 而 非 产 权 , 具体 规定 了 土地 管理 局 的 职责 , 建立 了 多 部 门 协调 机 制 ， 
建立 了 美国 放牧 地 管理 政策 体系 。 

5, 在 1980 年 前 后 , 美国 中 西部 牧民 发 起 “ 山 艾 树 叛乱 ”， 以 反对 美国 放牧 地 
理 政 策 。 随 着 秉持 新 自由 主义 和 新 保守 主义 的 里 根 总 统 上 人 台 , 美国 放牧 地 管理 
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政策 开始 回调 。 草 地 的 放牧 用 途 在 草地 管理 中 的 地 位 回升 。 环 保 组织 此 时 转向 法 
姓 诉 讼 来 推动 美国 公共 土地 保护 。 

6， 近 期 , 美国 政府 通过 人 信贷、 保险、 补贴 等 经 济 手段 调节 私有 草地 的 生态 环 
境 , 但 是 效果 不 其 理想 。 美国 环保 利益 集团 基于 市 场 化 生态 补偿 的 “购买 一 禁 牧 ” 
模式 ， 没 有 取得 法 律 地 位 。 

7, 美国 放牧 地 管理 政策 的 创立 、 发 展 和 回调 , 与 美国 政治 经 济 潮流 密切 相关 。 

最 后 ， 本 文 总 结 了 美国 放牧 地 管理 政策 中 一 些 值得 我 国 借鉴 的 方面 ， 包 括 : 
以 立法 形式 确立 草地 的 多 功能 利用 ; 审慎 的 进行 草地 产权 设计 ,重视 公有 制 对 草 
地 多 功能 利用 的 保障 作用 ;设置 相应 行政 机 构 , 强化 中 央 政 府 对 草地 的 管理 力度 ; 
发 展 “ 非 牧 ” 产 业 ， 拓 展 草 地 放牧 用 途 ; 在 坚持 环保 核心 原则 的 立场 上 ， 有 序 逐 
步 对 放牧 管理 政 集 进行 回调 ， 尝 试 基于 市 场 手段 的 多 类 草地 管理 方式 等 。 
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美国 目前 拥有 约 248.5 万 平方 公里 的 草地 和 放牧 地 ， 占 其 国土 面积 的 27% 
《图 1)。 其 中 153.8 万 平方 公里 (总 面积 的 62%) 草地 是 私有 的 ， 这 些 土地 主 
要 分 布 在 东部 州 ， 剩 下 38% 的 草地 主要 分 布 在 中 西部 各 州 ， 其 中 58.7 万 平方 公 
里 的 草地 属于 联邦 政府 ，16.2 万 平方 公里 的 草地 属于 中 西部 各 州 (Conner etal., 
2001); 19.8 万 平方 公里 的 草地 属于 印第安 人 (Nickerson et al., 2012， 图 2)。 美 
国 草地 不 但 承载 了 美国 畜牧 业 ， 矿 采 ， 渔 猫 和 旅游 等 经 济 产业 (Heller, 2015), 
还 在 物种 保育 ， 水 土 保 持 等 方面 发 挥 了 巨大 作用 (Havstad et al., 2009; Lauenroth 
et al., 1999). 

美国 草地 也 经 历 过 因 人 类 活动 而 极度 退化 的 时 期 。 目 前 96% 的 高 草草 原 被 
开展 为 农田 ;大 平原 东部 的 稀 树 高 草 植被 区 域 ， 也 几乎 都 被 开垦 为 农田 ; 主要 
分 布 在 洛 基山 区 东部 和 100? 经 线 以 西 的 短 草草 原 和 灌 草 区 域 ， 仍 然 保留 20%- 
80% 自 然 植被 〈Claassen et al., 2010， 图 3)。 但 是 ， 过 度 放牧 曾 使 得 这 些 中 西部 
的 草地 变 成 寸 草 不 生 的 荒漠 (Foss, 1960)。 为 了 解决 放牧 地 环境 退化 问题 ， 美 国 
政府 终止 了 联邦 放牧 地 的 私有 化 过 程 ， 坚 持 了 公共 放牧 地 的 联邦 所 有 制 ， 确 立 
了 草地 多 重 管理 目标 的 科学 原则 (Ross, 1984)。 自 1934 年 颁布 泰勒 放牧 法 以 
来 ， 美 国政 府 通 过 立法 、 行 政 以 及 司法 诉讼 等 方式 ， 对 行政 当局 和 牧场 主 的 经 
营 行为 进行 调控 ， 执 行 了 放牧 费 和 禁 牧 等 一 系列 管制 政策 ， 终 于 在 1960 年 左右 
遏制 了 草地 退化 趋势 ， 随 后 保障 了 退化 草地 的 长 时 间 恢 复 。 

美国 政府 所 持 的 放牧 地 管理 方针 也 发 生 多 次 重大 调整 。 美 国 放牧 地 管理 政 
策 一 直 在 “私有 产权 和 自由 市 场 ”， 和 “联邦 所 有 和 行政 管制 ?为 极端 的 连续 统 中 
摆动 (Nelson, 1996)。 针 对 联邦 公共 放牧 地 管理 政策 的 议题 争论 ， 比 如 禁 牧 、 放 
牧 费 、 退 牧 等 ， 贯 穿 于 美国 政治 生活 中 (Culhane, 1982)。 各 类 利益 集团 各 方 转 
绕 公 共 放 牧 地 议题 所 投入 的 政治 能 量 ， 远 远 超 过 了 公共 放牧 地 的 畜牧 业经 济 产 
值 。 国 会 、 联 邦和 州 政府 、 畜 牧 业 利益 集团 和 环保 主义 者 在 立法 、 司 法 、 行 政 
领域 的 博弈 ， 使 得 美国 放牧 管理 制度 出 现 多 次 反复 和 调整 (Wood, 2006)。 

在 学 术 界 ， 放 牧 地 被 归于 经 济 价值 较 低 ， 但 生态 功能 和 文化 价值 重要 的 一 
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类 自然 资源 (Rees, 1990)。 联 邦 放牧 地 的 管理 ， 一 直 是 美国 自然 资源 管理 、 生 
态 学、 环境 法 和 政治 学 研究 的 核心 领域 之 一 。 在 过 去 80 多 年 中 ， 美 国学 界 总 结 


联邦 公共 放牧 地 管理 实践 ， 对 诸多 重要 理论 进行 检验 。 学 者 们 重点 探讨 了 各 种 
所 有 制 在 自然 资源 管理 中 的 利 次 ， 利 用 公共 选择 理论 解释 行政 机 构 低 效 的 原 
因 ， 采 用 规则 俘获 理论 分 析 利 益 集团 对 政策 制定 的 影响 ， 还 发 展 了 基于 市 场 机 
制 进 行 草地 恢复 的 生态 系统 服务 补偿 理论 。 同 时 ， 美 国学 界 还 对 放牧 费 的 征收 
额度 ， 禁 牧 对 牧民 的 补偿 范围 ， 禁 牧 政策 持续 的 时 限 ， 以 及 草地 保育 的 非 行政 
手段 等 具体 技术 问题 进行 细致 分 析 (Field, 1990). 

尽管 我 国 和 美国 国情 差异 极 大 ， 但 是 从 历史 进程 上 看 ， 两 国 在 草地 管理 方 
面 所 经 历 的 历史 阶段 非常 相似 。 比 如 两 国都 已 经 历 草 原 严 重 退 化 和 随后 的 禁 牧 
管制 阶段 。 而 且 ， 美 国 已 经 先 于 我 国 调整 “ 禁 牧 政策 ”。 因 此 美国 在 禁 牧 时 代 的 
管理 经 验 得 失 ， 是 值得 我 国 借鉴 的 。 在 本 文中 ， 我 们 将 综述 美国 草地 管理 方针 
和 政策 的 历史 演变 ;探讨 决定 美国 草地 管理 政策 的 学 术 理 论 基 础 ， 并 总 结 值得 
我 国 草地 管理 借鉴 的 重要 方面 。 


二 、 美 国 草地 管理 的 萌芽 (1600s-1934) 

在 殖民 时 代 和 西 进 运动 时 期 猎人， 淘金 者 ， 牧 民 和 农民 依次 占据 未 开发 
土地 (Linklater, 2013)。 这 一 历史 传统 ， 使 得 美国 政府 和 民众 从 一 开始 就 建立 
“草地 具有 多 重 功能 ”的 概念 。 与 美国 东部 地 区 草地 大 量 被 开垦 不 同 ， 美 国 西 
部 地 区 的 草地 和 干旱， 难以 开垦 为 耕地 ， 只 能 用 于 放牧 (Wood, 2006)。 先 期 到 达 
的 牧民 在 这 些 干 旱 区 域 形 成 了 公共 利用 草地 资源 的 习俗 (Heller, 2015)。 在 美国 
通过 购买 和 武力 手段 取得 这 些 土地 后 ， 美 国政 府 为 了 尽快 的 稳定 新 增 疆域 ， 没 
有 强行 把 新 英格兰 地 区 的 私有 制 移植 到 西部 ， 而 是 承认 当地 牧民 公共 利用 放牧 
地 的 惯例 (Falen and Budd-Falen, 1993). 

尽管 联邦 政府 此 时 对 草地 无 为 而 治 ， 但 是 这 些 政治 决定 却 对 日 后 制度 的 演 
进 影响 深远 。 首 先 ， 美 国 西部 草地 是 联邦 政府 通过 购买 和 武力 获得 ， 因 此 草地 
属于 联邦 政府 。 西 部 草地 的 公共 属性 ， 成 为 联邦 政府 进行 干预 和 管理 的 法 理 基 
fit (Wald and Temkin, 1981)。 这 一 点 和 东部 各 州 有 很 大 的 区 别 ， 因 为 东部 州 带 
着 各 自 的 土地 构成 联邦 政府 ， 而 且 这 些 草 地 早已 私有 化 ， 联 邦 政府 难以 干预 和 
管理 这 些 土 地 。 再 者 ， 牧 民 在 开拓 疆土 时 做 出 巨大 的 贡献 和 牺牲 ， 所 以 牧民 在 
这 些 土地 上 的 放牧 权力 一 直 为 美国 政界 和 社会 所 尊重 (Falen and Budd-Falen, 
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1993). “拓荒 英雄 < 和 ?西部 牛仔 "形象 对 美国 的 意义 远 超 过 畜牧 业经 济 价值 的 本 
身 (Leshy and McUsic, 2008; Nelson, 1996)， 这 一 点 持久 的 牵制 了 美国 政府 的 草 
原 管 理 政策 。 

1861 年 的 宅地 法 案 规 定 ， 美 国 自 耕 农 在 联邦 士 地 上 连续 经 营 5 年 后 ， 可 以 
将 最 多 160 RE A 64 公顷 ) 的 土地 转 为 私有 。 然 而 ， 在 108" 经 线 以 西 的 干 
旱 草 原 ，160 英亩 草地 不 足以 维持 家 庭 牧场 畜 群 的 牧草 需求 (Nelson, 1996)。 尽 
管 牧民 就 此 问题 向 联邦 政府 请 愿 ， 但 是 联邦 政府 仍然 坚持 了 160 英亩 土地 私有 
化 的 面积 限制 。 因 而 ， 西 部 牧民 按照 宅地 法 ， 将 放牧 地 中 的 水 源 地 、 通 往 放牧 
地 的 峡谷 入 口 、 重 要 牧 道 等 关键 资源 区 域 私 有 化 (Borman and Johnson, 1990). 
这 样 ， 他 们 就 可 以 排斥 他 人 使 用 邻接 他 们 私有 草场 的 公共 草地 。 牧 民 们 的 这 一 
私有 化 策略 ， 深 刻 影 响 了 后 续 一 系列 放牧 法 案 的 设立 和 执行 。 

随 着 美国 拓展 到 太平 洋 东 海岸 ， 拓 荒 时 代 结 束 ， 而 此 时 美国 畜牧 产业 开始 
起 飞 ， 并 在 1870 年 达到 第 一 个 峰值 。 这 时 候 ， 联 邦 公共 放牧 地 上 的 牧民 发 现 ， 
他 们 只 有 先 把 草原 植被 利用 完 ， 才 能 避免 外 来 牧民 的 竞争 (Rowley, 1985)。 因 
此 ， 美 国 草地 的 超载 过 牧 极为 普遍 ， 许 多 地 方 植被 消耗 殖 尽 , “仅仅 留 下 沙漠 ?” 
(Foss, 1960)。 尽 管 在 1905 年 ， 联 邦 政府 制定 了 放牧 区 划 方 案 ， 但 是 这 一 区 划 并 
没有 发 挥 实际 作用 (Ross, 1984). 

西 奥 多 .罗斯 福 总 统 将 大 量 放牧 地 纳入 国家 森林 保护 区 和 国家 公园 加 以 保 

护 ， 这 也 进一步 的 加 剧 了 牧民 对 放牧 地 和 争夺。 一 些 利益 集团 主张 “继续 把 公共 土 
地 置 于 无 控制 的 公有 状态 ， 是 非常 不 明智 的 ”。 他 们 开始 游说 政府 和 国会 ， 要 求 
政府 建立 一 个 公共 放牧 地 的 出 租 制度 。 然 而 ， 美 国政 府 却 迅速 的 将 115.3 万 平 
方 公 里 的 公共 土地 转 为 私有 (Ross, 1984)。 但 是 ， 仍 有 259 万 平方 公里 的 极度 
干旱 土地 难以 私有 化 。 

在 迅速 私有 化 草地 的 同时 ， 国 会 于 1928 年 在 蒙 大 拿 州 建立 了 一 个 实验 性 的 
放牧 合作 组 织 一 一 Mizpah-Pumpkin Creek Grazing District， 探 索 以 灵活 方式 出 租 
联邦 土地 用 于 放牧 。 次 年 ， 尽 管 美国 公共 土地 面临 着 超载 放牧 、 水 土 流失 ， 以 
及 牧民 之 间 与 日 俱 增 的 冲突 等 严重 压力 ， 但 是 胡 佛 总 统 仍然 挫败 了 把 联邦 拥有 
的 公共 土地 割让 给 各 州 的 动议 (Ross, 1984)。 在 捍卫 联邦 权力 之 后 ， 他 指派 一 
个 委员 会 对 联邦 公共 放牧 土地 问题 进行 研究 。 该 委员 会 提交 了 一 个 报告 ， 指 出 
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大 平原 区 域 面临 着 公 


\ 共 土地 的 政策 失败 、 社 会 经 济 萧 条 和 区 域 性 严重 干旱 的 窒 


境 ， 并 声明 Mizpah-Pumpkin Creek Grazing District 的 成 功 是 源 于 一 个 精细 有 效 
在 此 报告 基础 上 ， 科 罗拉 多 国会 议员 爱德华 .泰勒 (EdwardT. 


的 放牧 管理 规则 。 


Taylor)， 在 第 73 届 国 会 提出 美国 公共 土地 放牧 管理 
总 统 于 1934 年 6 月 28 日 ， 


的 议案 。 富 兰 克 林 . 罗 斯 福 
签署 《泰勒 放牧 法 ，Taylor Grazing Act 1934》。 该 法 


案 结束 了 联邦 政府 在 国有 公共 土地 放牧 问题 上 的 无 作为 状态 。 


三 、 泰 勒 放 牧 法 期 
泰勒 放牧 法 首 


间 (1934-1944) 


先 对 公共 土地 上 的 放牧 进行 分 类 管控 。 


富兰克林 .罗斯 福 总 统 


分 别 于 1934 年 和 1935 年 颁布 总 统 行政 令 ， 在 除 阿拉 斯 加 以 外 的 十 二 个 西部 
州 ， 禁 止 在 所 有 未 评估 分 类 的 联邦 公共 土地 上 开展 定居 和 放牧 行为 。 这 是 美国 
土地 管理 史上 ， 行 政 当 局 第 一 次 以 实现 最 佳 土地 利用 为 目的 ， 对 土地 进行 分 类 


证 有 效 期 为 10 年 。 
两 个 机 构 管 理 公 共 


管理 (Borman and Johnson, 1990)。 该 法 案 规 定 了 牧民 在 联邦 公共 土地 上 放牧 需 
要 申请 放牧 许可 证 ， 按 照 草地 承载 力 进行 放牧 ， 并 交纳 放牧 许可 费 。 放 牧 许 可 


该 法 案 还 设置 了 三 级 行政 管理 机 构 。 在 联邦 一 级 ， 国 会 授权 
土地 ， 分 别 是 已 有 的 “General Land Office”* 和 从 其 中 分 离 出 来 
的 “Division of Grazing”， 这 两 个 机 构 在 1946 年 合并 为 土地 管理 局 (BLM, 


Bureau of Land Management)。 管 理 机 构 在 各 州 设立 州 委员 会 ， 它 们 负责 设置 放 
放牧 管理 区 面积 在 1.2 万 平方 公里 -3.6 万 平方 公里 之 间 。 在 各 
置地 方 管理 委员 会 ， 负 责 核算 该 放牧 区 草场 承载 量 和 发 放 放 
牧 许可 证 。 这 些 行政 部 门 的 经 费 来 自 于 收取 的 放牧 许可 费 。 


牧 管理 区 的 边界 ， 
个 放牧 管理 区 ， 设 


尽管 《泰勒 放 
西部 畜牧 业 ， 但 是 


牧 法 》 的 立法 目的 是 为 了 稳定 因 大 萧条 
它 在 理论 上 强调 了 放牧 地 的 多 重用 途 


和 持续 干旱 而 衰退 的 
。 这 既是 不 同 利 益 群 体 


对 草地 多 重 利用 的 传统 所 决定 的 ， 更 体现 了 进步 主义 运动 对 自然 资源 进行 科学 
案 重 视 草地 在 水 土 保 持 ， 野 生动 物 保育 和 人 文 美 学 等 方面 的 
非 经 济 价 值 。 《泰勒 放牧 法 》 也 重视 和 基层 牧民 合作 之 间 的 合作 。 许 多 前 牧民 加 
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理 的 主张 。 该 法 


入 了 行政 管理 机 构 ， 


(Ross, 1984). 


比如 第 一 任 放牧 署 主任 Ferry Carpenter 就 是 一 位 前 牧场 主 


然而 , 《泰勒 放牧 法 》 的 执行 并 不 顺利 。 联 邦 管理 机 构 一 直 处 于 人 员 和 经 费 


不 足 。 放 牧 费 不 足以 覆盖 行政 机 构 的 开支 。 此 外 ， 各 个 放牧 管理 区 的 信息 芽 
乏 ， 政 府 现 有 的 档案 图 册 都 不 精确 ， 没 有 公共 土地 的 详细 地 图 ， 行 政 人 员 对 公 
共 放 牧 地 也 不 熟悉 。 在 行政 部 门 详 尽 调查 完 划 地 生产 力 以 及 合理 载 畜 量 后 ， 放 
牧区 的 管理 逐渐 走 上 正轨 ， 这 也 是 美国 草地 精细 化 管理 的 开始 (Skaggs et al., 
2011)。 

《泰勒 放牧 法 》 也 没有 真正 实现 草地 的 多 重 管理 ， 在 实践 中 赔 变 为 单一 得 
对 放牧 活动 进行 调控 的 土地 法 (Ross, 1984)。 以 下 原因 导致 了 这 一 失败 。 首 
先 ， 此 时 参与 政策 制定 的 利益 集团 较为 单一 ， 仅 为 西部 畜牧 业 相 关 从 业者 ， 因 
此 法 案 制 定 非常 偏 祖 牧民 的 利益 ， 并 给 其 它 利 益 集团 的 进入 设置 了 巨大 障碍 
(Wood, 2006)。 比 如 ， 只 有 在 公共 草地 邻接 区 域 拥 有 基础 设施 的 牧民 才 有 资格 获 
取 申 请 这 个 区 域 公 共 土 地 的 放牧 许可 。 又 比如 ， 禁 止 放牧 地 用 于 非 牧 业 用 途 。 
第 二 ， 公 众 和 国会 都 认为 所 有 的 公共 土地 都 是 暂时 的 ， 这 些 公共 土地 很 快 就 会 
彻底 转 为 私有 或 指定 为 特殊 用 途 (Ross, 1984)。 这 一 认识 阻碍 了 多 重 目标 管理 
的 实现 。 最 后 ， 泰 勒 放牧 法 案 自 身 尚 不 成 熟 ， 缺 乏 清 晰 的 政策 导向 和 特异 性 的 
管理 指导 意见 (Borman and Johnson, 1990)。 比 如 ， 放 牧 许 可 (permit〉 是 一 种 
剥夺 需要 补偿 的 财产 权 (property)， 还 是 无 需 补偿 可 依法 撤销 的 行政 许可 
(license)， 该 法 案 并 未 予以 明确 规定 (Falen and Budd-Falen, 1993). 

行政 部 门 在 最 初 执 行 《泰勒 放牧 法 》 时 比较 激进 ， 它 把 许可 放牧 的 面积 限 
制 在 32.37 万 平方 公里 以 内 ， 但 是 两 年 后 就 放宽 到 57.47 万 平方 公里 (Ross， 
1984)。 第 二 次 世界 大 战 改变 了 美国 放牧 地 的 管理 方针 ， 禁 牧 和 削减 载 弟 量 的 政 
策 被 战 时 扩大 肉 毛 皮 供 用 的 应 急 政 策 取 代 。 行 政 当 局 的 人 员 被 征召 到 战争 相关 
部 门 ， 剩 下 的 人 员 也 承担 筑 路 等 额外 的 生产 基建 任务 。 到 1954 年 ， 所 有 联邦 公 
共 土 地 的 禁 牧 限制 都 解除 了 。 


四 、 政 府 主导 的 草地 修复 时 期 (1944-1962) 

1944-1945 年 间 ， 国 会 认为 行政 机 构 对 公共 放牧 地 管理 不 力 ， 因 此 推进 了 一 
系列 改革 。 在 1946 年 ， 国 会 将 Division of Grazing 和 General Land Office 合 
并 ， 组 成 土地 管理 局 (Bureau of Land Management，BLM)， 在 行政 上 隶属 于 内 
政 部 (Department of Interior)。 国 会 赋予 BLM 的 管理 职责 为 : 实现 联邦 土地 的 
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大 多 数 多 重 利用 目标 。 内 政 部 长 需要 对 这 一 管理 目标 负责 。 

国会 增加 和 保障 了 BLM 管理 放牧 地 所 需 的 经 费 和 人 力 资 源 。 国 会 首先 改 
革 了 放牧 费 征收 办 法 。 在 1934 年 的 《泰勒 放牧 法 》 中 ， 放 牧 费 的 征收 标准 较 
低 ， 仅 为 每 头 牛 单位 每 月 收费 5 美 分 (单位 为 animal unit months，AUM)， 这 一 
额度 仅 能 履 盖 行政 管理 机 构 10% 的 运营 经 费 (Ross, 1984)。 增 加 放牧 费用 ， 被 
美国 公众 和 国会 认为 是 调节 和 过 制 牧场 主 过 度 放牧 的 重要 手段 (LaFrance and 
Watts, 1995)。 因 此 ， 在 1947 年 ， 国 会 将 放牧 费 提高 到 6 美 分 /MMU， 并 且 增 加 
征收 草地 改良 费 ， 为 2 美 分 /AUM。 但 是 这 一 标准 仍然 较 低 。 随 后 ， 行 政 管理 
当局 提请 国会 ， 与 1958 年 通过 了 一 个 新 的 公式 计算 放牧 费用 。 该 公式 依照 当年 
牛 羊肉 的 平均 价格 进行 浮动 ， 并 且 针 对 气候 状况 进行 年 际 间 的 修正 。 新 的 计算 
公式 大 幅度 的 提升 了 放牧 费用 。 在 1959 年 ， 放 牧 费 用 平均 达到 了 22 美 分 / 
AUM (Borman and Johnson, 1990)。 随 着 人 力 和 预算 的 增加 ，BLM 在 各 个 放牧 
理 区 开展 了 水 利 建设 、 牧 草 补 播 、 保 护 性 围 封 、 土 壤 侵蚀 控制 等 生态 工程 。 

BLM 在 这 一 时 期 注重 放牧 地 生态 恢复 和 相关 产业 发 展 的 协同 。BLM 协调 
各 个 利益 集团 的 不 同 价值 取向 ， 尊 重复 杂 的 土地 所 有 制 格局 ， 形 成 了 联邦 当局 
和 州 、 县 、 以 及 私人 业主 密切 协作 的 局 面 。 特 别 是 ， 在 1949 年 ，BLM 牵头 ， 
联邦 和 地 方 政府 与 畜牧 业 相 关 从 业者 共同 促成 了 “联邦 放牧 地 管理 咨询 委员 
会 "。 该 委员 会 负责 讨论 和 决定 合理 的 载 畜 量 ， 论 证 和 推广 季节 性 的 休 牧 策略 、 
放牧 地 分 配方 式 、 和 草地 补 播 围 封 等 具体 技术 和 工程 方案 。 在 政府 和 私营 部 门 
的 协同 作用 下 ， 牧 民 逐 渐 形 成 草地 的 可 持续 利用 观念 。 比 如 俄 克 荷 拉 玛 的 一 些 
牧民 在 这 一 时 期 形成 了 以 下 管理 思路 : 1， 管 理 的 生态 目标 是 促进 植被 向 顶级 群 
VRAIS: 2， 过 度 放牧 的 草地 必须 禁 牧 ， 生 长 季 禁 牧 和 全 年 禁 牧 都 是 必要 的 ; 
3， 天 然 草地 的 刘 割 只 能 收获 一 半 的 产量 ， 并 且 需 要 加 以 及 时 的 施肥 和 补 播 。 
4， 适 当 引 入 人 工 草地 ， 以 轮休 天 然 草地 (McMurphy et al., 1990). 

国会 和 BLM 的 努力 是 卓有成效 的 。 放 牧 地 继续 恶化 的 趋势 在 1960 年 左右 
终于 被 遏制 住 了 。 在 1934 年 ， 大 概 80% 的 美国 放牧 地 是 严重 退化 的 ， 然 而 这 一 
比例 在 1960 年 降 到 了 20% (Ross, 1984)。 但 是 此 时 的 管理 仍然 存在 不 足 。 首 
先 ， 草 地 的 多 重 利 用 理念 仍 未 得 到 充分 实践 ， 其 次 则 集中 体现 在 放牧 费 问题 
上 。 首 先 ， 提 高 后 的 放牧 费 仍 不 能 覆盖 BLM 的 全 部 开销 ， 只 能 支持 BLM 草地 


im 
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恢复 计划 的 20% 预 算 (Nelson, 1996)， 这 限制 了 通过 行政 管理 实现 草地 的 进一步 
恢复 。 此 时 放牧 费 相 对 于 牧场 主 的 经 营 收益 ， 仍 然 处 于 一 个 较 低 的 水 平 。 但 是 
农业 经 济 学 分 析 表 明 ， 因 为 放牧 地 的 空间 异 质 性 ， 行 政 当 局 提供 空间 特异 的 收 
费 标准 在 技术 上 是 不 可 行 的 ， 在 经 济 上 也 是 得 不 偿 失 的 (LaFrance and Watts, 
1995)。 而 一 刀 切 的 大 规模 提升 放牧 费 会 引发 牧场 主 在 政治 上 的 巨大 反弹 。 因 
此 ， 学 界 指出 ， 公 众 和 政界 高 估 了 放牧 费 的 保育 功能 。 


五 、 草 地 多 功能 管理 原则 的 确立 (1962-1974) 

1960 年 代 到 1980 年 代 ， 随 着 美国 环保 运动 的 兴起 ， 放 牧 等 传统 草地 利用 
途径 的 以 外 草地 使 用 者 人 数 迅 速 增长 ， 自 然 观 光 户 外 运动 等 新 型 的 产业 得 到 迅 
速 发 展 ， 形 成 了 由 在 保护 自然 环境 的 新 型 利益 集团 。 此 时 ， 美 国 食品 工业 走向 
过 剩 ， 牧 业经 济 地 位 下 降 。 因 此 ， 牧 场 主 等 畜牧 业 从 业 人 员 不 再 是 影响 放牧 地 
管理 的 唯一 利益 主体 (Wiebe et al., 1996)， 美 国 放牧 地 管理 政策 也 发 生 了 重大 突 


1962 年 ， 国 会 的 放牧 地 管理 国家 咨询 委员 会 进行 了 扩大 改组 ， 吸 纳 了 林 
业 、 矿 业 、 户 外 娱乐 从 业者 、 城 市 开发 者 、 环 境 保育 组 织 等 新 成 员 。 此 后 ， 草 
地 多 重 利用 原则 在 立法 、 行 政和 司法 实践 中 逐渐 得 到 贯彻 。1964 年 ， 国 会 出 台 
了 《土地 分 类 和 多 重 利用 法 案 ，Classification and Multiple Use Act of 1964》， 再 
一 次 声明 了 对 自然 资源 的 “多 重 利 用 概念 ，multiple use concept” (Blumm, 1994)。 
这 个 法 案 赋 予 BLM 十 年 的 临时 行政 权 ， 以 实现 放牧 地 的 多 重用 途 管理 ， 维 持 
土地 的 可 持续 产 出 。 

“多 重 利用 原则 ”的 确立 ， 给 美国 草地 管理 带 来 许多 深远 影响 (Borman and 
Johnson, 1990)。 首 先 ， 这 一 原则 要 求 联邦 对 公共 土地 保持 所 有 权 。 土 地 产权 ， 
是 产权 人 排他 性 的 使 用 一 定 面 积 土 地 的 权力 。 而 草地 的 多 重 功 能 管理 目标 ， 要 
求 公共 土地 能 够 给 多 元 利益 主体 提供 原材料 〈 饲 草 、 木 材 和 矿物 )、 野 生动 物 栖 
息 地 和 民众 休 彻 空间 ， 然 而 这 些 产 出 之 间 是 此 消 彼 长 的 。 在 实践 中 ， 私 营业 主 
往往 追求 经 济 产 出 最 优 ， 而 非 生 态 最 优 (Leshy and McUsic, 2008)。 比 如 ， 租 地 
经 营 的 经 营 主体 比 拥有 土地 的 经 营 主 体 采用 更 少 的 生态 保育 实践 (Soule et al., 
2000)。 美 国 农业 部 USDA) 调查 报告 也 显示 ， 全 美 106.83 万 平方 公里 的 私有 
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产权 林地 中 ， 只 有 19% 的 森林 采用 可 持续 的 林业 管理 计划 (Smith et al., 2009). 
因此 ， 私 有 化 经 营 主 体 特别 注重 采伐 和 放牧 的 单一 经 济 产 出 ， 使 得 多 功能 管理 
目标 化 为 泡影 。 这 些 单一 经 济 产 出 远 不 能 弥补 生态 系统 服务 在 整体 上 的 损失 。 
因此 正如 Charles Wilkinson 和 Wallace Stegner 总 结 的 :“ 公 共 放 牧 地 所 需要 的 是 
更 多 的 群体 决策 ， 而 非 私 有 化 (Wilkinson, 1993)。” 按照 美国 立法 原则 中 的 公 
共 信 托 原则 ， 联 邦 政府 有 义务 管理 自然 资源 ， 不 得 使 公共 利益 受到 不 可 逆 的 毁 
{fj (Salzman and Thompson, 2013)。 因 此 ， 国 会 和 联邦 政府 达成 了 一 个 新 的 共 
W: 即 草 地 的 多 用 途 管理 需要 坚持 联邦 政府 对 草地 的 所 有 权 (Blumm, 1994)。 至 
此 ， 公 共 放 牧 地 的 私有 化 进程 彻底 终止。 

其 次 ， 草 地 放牧 用 途 的 法 律 地 位 发 生 了 实质 性 的 下 降 。 在 制定 《泰勒 放牧 
法 案 》 时 ， 国 会 仍 把 草地 的 放牧 功能 置 于 其 它 功 能 之 上 。 这 种 立法 传统 不 仅 是 
因为 西部 州 的 参议 员 把 持 这 一 立法 过 程 (Wood, 2006)， 也 是 联邦 对 牧民 在 边疆 
开拓 中 贡献 的 承认 和 回馈 (Falen and Budd-Falen, 1993)。 但 是 ， 在 1973 年 联邦 
最 高 法 院 在 “美国 诉 福 勒 ”(United States v. Fuller, 1973) 一 案 中 ， 法 庭 以 5:4 的 
多 数 票 判 定 《 泰 勒 放牧 法 》 中 的 放牧 许可 证 ， 为 可 撤销 的 行政 许可 (permit)， 
而 非 剥 夺 时 需要 补偿 的 财产 权 (property right, Falen and Budd-Falen, 1993)。 这 
在 法 理 上 弱化 了 传统 使 用 者 对 公共 土地 的 控制 权 ， 有 利于 BLM 行政 权力 推进 
放牧 地 的 多 重 管理 。 

第 三 ， 重 申 了 放牧 地 管理 的 公共 信托 原则 ， 给 环保 组 织 基 于 开展 公益 诉讼 
创造 了 充分 的 立法 和 司法 空间 。1971 年 ， 国 会 通过 了 《 游 沪 野马 和 野 驴 法 案 》 
(Wild Free-Roaming Horse and Burro Act)。 它 确立 了 一 个 清晰 的 国家 政策 ， 即 
联邦 境内 的 野生 动物 有 权 在 公共 放牧 地 上 获得 生存 所 需 的 牧草 (Carpenter, 
1981)。 因 此 ， 该 法 案 明 确 了 公共 放牧 地 野生 动物 保育 的 功能 (Beever, 2003)。 
在 1974 年 ， 非 政府 组 织 自然 资源 保护 协会 (Natural Resources Defense 
Council), XAHAR KEH (Morton secretary of Interior) 提起 公益 诉讼 ， 
HIZ BLM 没有 给 联邦 公共 土地 的 放牧 项 目 提供 评估 ， 并 胜诉 。 随 后 ，BLM 4% 
照 判决 结果 ， 对 其 管理 的 68.80 万 平方 公里 放牧 地 ， 进 行 了 144 个 评估 (Ross, 
1984)。 评 估 结 果 发 现 ， 在 79.4% 的 放牧 地 上 ， 现 存 植 被 生物 量 仍然 低 于 气候 和 
土壤 状况 所 能 生产 的 理论 生产 力 ， 评 估 将 这 些 区 域 定 义 为 退化 草地 。 而 且 导 致 
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这 些 草地 仍然 处 于 退化 中 的 主要 原因 就 是 过 度 放牧 。BLM 给 出 的 改良 方案 是 : 
大 幅度 削减 载 畜 量 ， 和 对 放牧 区 域 进 行 限制 。 这 些 行 政 诉 讼 ， 有 助 于 BLM 将 
强 对 放牧 活动 的 管控 力度 (Ross, 1984)。 


六 、 实 践 公 共 放 牧 地 多 目标 管理 体系 (1974-1978) 

鉴于 BLM 报 告 的 草地 仍 处 于 退化 状态 结果 ， 国 会 于 1976 年 出 台 了 《联邦 土 
地 政策 和 管理 法 案 》(Federal Land Policy and Management Act 1976, 
FLPMA )。FLPMA 不 同 于 《泰勒 放牧 法 案 》， 但 是 也 没有 取代 《泰勒 放牧 法 》， 
而 是 提出 了 一 个 新 的 管理 体系 (Ross, 1984; Borman and Johnson, 1990). FLPMA 
要 求 联邦 政府 在 多 重 利 用 和 可 持续 生产 的 原则 下 ， 保 护 和 管理 公共 土地 ， 实 现 
包括 放牧 、 采 伐 、 矿 采 、 休 惩 、 观 光 、 野 生动 物 保育 、 水 土 保 持 等 一 系列 利 
益 。FLPMA 解 决 了 许多 遗留 的 法 律 问题 ， 比 如 明确 保留 了 联邦 对 公共 放牧 地 的 
所 有 权 ， 强 化 了 公共 放牧 地 的 公共 属性 。FLPMA 确 立 了 在 多 重 利用 管理 目标 之 
间 的 实现 平衡 的 原则 ， 比 如 要 求 BLM 保 护 公 共 放 牧 地 的 科学 、 美 学 、 历 史 、 生 
态 、 环 境 、 大 气 净化 、 水 资源 保护 、 和 考古 学 等 价值 ， 而 且 BLM 须 将 公共 土地 
保持 于 自然 状态 。FLPMA 以 立法 形式 规定 公共 放牧 地 要 为 野生 动物 和 家 养 动 物 
提供 食物 ， 同 时 也 要 保障 国民 能 够 从 公共 放牧 地 获取 户外 旅游 和 居住 类 服务 ; 
公共 土地 也 要 为 国家 需求 提供 矿产 资源 ， 食 物 、 木 材 和 纤维 等 自然 资源 。 
此 ，FLPMA 重 新 定义 了 BLM 对 联邦 公共 放牧 地 的 管理 目标 (Ross, 1984; Borman 
and Johnson, 1990): 即 对 基本 自然 资源 实现 有 效 的 管理 ， 在 科学 合理 的 原则 下 
授权 民众 使 用 公共 土地 ， 增 加 和 实现 公共 放牧 地 的 可 持续 性 产 出 。FLPMA 要 求 
BLM 进 行 详尽 的 数据 调查 (Veblen et al., 2014)， 并 把 其 职责 细 化 如 下 : 1， 评 估 
所 有 公共 放牧 地 的 放牧 后 果 。2， 对 放牧 地 进行 区 划分 类 。3， 利 用 放牧 地 的 分 
类 结果 ， 针 对 各 个 放牧 区 进行 成 本 收益 分 析 。4， 开 发 ， 更 新 和 维持 公共 放牧 地 
的 状况 信息 ， 以 实现 用 于 放牧 地 的 多 重 利用 规划 ， 并 且 给 未 来 草地 的 监测 管理 
提供 一 个 历史 基线 。5， 决 定 可 持续 的 载 畜 量 ， 随 时 调整 放牧 活动 。6， 在 考虑 
成 本 -费用 和 多 重 利用 原则 的 基础 上 ， 进 行 放牧 地 基础 建设 。7， 对 牧场 资源 和 
放牧 行为 进行 监测 和 监督 。8， 监 理 放牧 行为 ， 对 未 获得 授权 的 放牧 进行 处 罚 。 
9， 给 立法 机 构 相 关 委 员 会 ， 和 各 级 政府 提供 咨询 (Ross, 1984; Borman and 
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Johnson, 1990). FLPMA ex) 


众 和 环保 团体 参与 公共 放牧 地 管理 。 


按照 


公 
FLPMA 的 要 求 ，BLM 与 政府 的 其 它 专业 机 构 进 行 协调 ， 这 些 组 织 包括 自然 资源 


mt 


理 和 协调 委员 会 (Coordinated Resource Management and Planning, CRMP )， 联 


邦 林业 署 (Forest Service), ERRA A (Soil Conservation Service) 和 农 技 推 
T (Extension Service) 等 。 
会 在 1978 年 进一步 的 颁布 了 公共 放牧 地 改良 法 案 (Public Rangeland 
Improvement Act 1978, PRIA)。PRIA 认 为 ， 公 共 放 牧 地 的 生产 力 仍然 低 于 它们 


的 理论 产能 ， 诸 如 土壤 侵蚀 、 淤 积 、 
息 地 形 失 、 牲 畜 和 其 它 草食 动物 的 饲 草 损失 、 


苑 漠 化 、 水 资源 损失 、 野 生动 物 和 鱼 类 栖 
水 质 恶 化 、 洪 水 危险 等 环境 问题 


仍然 严重 ， 而 且 对 地 方 经 济 产 生 巨 大 威胁 (Ross, 1984; Borman and Johnson, 


1990)。 因 此 ， 国 会 认为 公共 


的 改良 。PRIA 提 出 一 个 新 的 放牧 许可 证 收费 公式 ， 将 基础 价 定位 是 1 
/AMU， 按 照 牛肉 生产 成 本 和 价格 在 1.37-2.36 美 元 /AMU 区 间 内 浮动 (Leshy and 


McUsic, 2008)。 


PRIA 还 对 FLPMA 法 案 进行 了 重要 修订 ， 将 草地 恢复 改良 ， 定 为 草地 管理 


放牧 地 仍然 处 于 难以 令 人 满意 的 状态 ， 需 要 进一步 
.23 美 元 


的 最 重要 目标 ， 而 非 一 个 普通 目标 。 这 一 修订 被 环保 主义 者 视 为 国会 对 牧民 利 
益 的 退让 ， 即 从 草地 多 重 利用 原则 的 立场 上 后 退 了 (Wood, 2006)。 但 是 ，PRIA 


仍然 是 一 个 由 在 恢复 草地 的 
续 性 的 进行 草原 监测 和 信息 更 新 ，2， 通 过 立法 大 幅度 压缩 放牧 权 的 期 限 ， 放 牧 
许可 证 期 限 不 得 超过 10 年 ，3，BLM 分 配 公共 放牧 地 时 ， 需 要 从 改良 草地 状况 
4， 对 牧场 主 改良 草地 的 行为 进行 奖励 。5， 分 阶段 


的 角度 制定 分 配 管理 方案 
削减 载 畜 量 ， 比 如 在 1980-1982 年 间 ， 要 削减 10% 的 载 畜 量 


案 ; 


牧 地 的 管理 体系 全 面 建成 。 


七 、 山 艾 树 叛乱 和 草地 管理 政策 的 回调 (1979-1996) 


放牧 活动 的 限 


Salzman and Thompson, 2013)。 尺 管 “ 山 艾 树 叛乱 ” 打 着 “公共 利益 需要 


Hl] AERIS 


公共 


法 案 ， 它 重申 和 强调 了 以 下 内 容 : 1， 要 求 BLM 持 


。 至 此 ， 美 国 公共 放 


西部 各 州 的 牧场 主 和 冀 牧 业 利益 相关 者 ， 不 满 国会 和 联邦 政府 对 公共 土地 


土地 私有 化 的 终止 。 他 们 在 西部 八 个 州 折 起 了 名 为 
“ 山 艾 树 叛乱 (Sagebrush Rebllion) ”的 政治 运动 (Wald and Temkin, 1981; 
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把 公共 土 


地 归还 各 州 ” 的 旗号 。 但 是 该 运动 的 领导 者 并 不 掩饰 其 最 终 目 的 是 彻底 私有 化 公 
共 放 牧 地 (Wald and Temkin, 1981)。 然 而 “ 山 艾 树 反叛 ”运动 的 这 些 主 张 在 法 理 上 
并 不 成 立 ， 联 邦 政府 先 获得 这 些 土地 的 所 有 权 ， 继 而 建立 西部 各 州 ， 因 此 谈 不 
上 归还 公共 土地 与 西部 各 州 。 此 外 ， 从 实践 上 看 ， 把 联邦 土地 转移 给 州 政府 ， 
将 不 利于 “公共 利益 ”*。 州 政府 并 不 能 如 联邦 政府 那样 管理 好 公共 土地 。 州 政府 
管理 部 门 ， 更 缺乏 经 费 和 骨干 人 员 去 管理 放牧 地 。 更 为 重要 的 是 ， 州 政府 的 立 
法 更 容易 受到 利益 集团 捕获 (Culhane, 1982)， 会 倾向 于 最 大 化 的 经 济 产 出 ， 还 
难以 抵抗 私有 化 的 压力 (Leshy and McUsic, 2008)。 一 旦 公共 土地 彻底 私有 化 ， 
所 有 的 土地 都 将 会 被 用 于 商业 目的 。 这 些 土地 会 和 现 有 的 私有 化 土地 一 样 ， 无 
法 被 政府 纳入 管理 ， 无 法 自由 的 开展 多 重 利用 ， 无 法 安排 休 耕 和 轮 牧 ， 无 法 考 
虑 野生 动物 和 荒野 保育 。 因 此 ， 联 邦 士 地 的 私有 化 将 会 “是 问题 之 源 (problem)， 
而 不 是 解决 之 道 (solution，Leshy and McUsic, 2008). ” 

即使 在 当时 的 中 西部 ， 彻 底 私 有 化 联邦 公共 土地 ， 也 不 是 主流 民意 。 民 意 
调查 表明 ， 支 持 彻底 私有 化 联邦 公共 土地 的 民众 ， 只 在 内 华 达 州 达到 简单 多 
数 ， 而 在 其 它 七 州都 是 绝对 少数 (Wald and Temkin, 1981)。 可 是 ， 按 照 公共 选 
择 理 论 ， 一 个 人 数 很 少 但 是 组 织 严密 的 利益 集团 ， 在 决策 过 程 中 仍然 能 够 起 到 
大 于 它 数量 比例 的 影响 (Blumm, 1994)。 尽 管 公共 放牧 地 的 经 济 产 出 对 美国 畜 
牧 业 的 贡献 非常 轻微 ， 只 产 出 占 全 美 饲 草 总 产量 的 2-7% (Layzer, 2012); 但 是 维 
护 公共 土地 上 的 放牧 权 ， 被 西部 选民 视 为 对 当地 传统 和 政治 组 织 的 捍卫 。 相 关 
利益 集团 在 “ 山 艾 树 叛 乱 ” 中 动员 和 投入 的 政治 能 量 极 大 。 主 导 西 部 公共 土地 立 
法 的 西部 议员 ， 迫 于 “ 山 艾 树 叛 乱 * 运 动 压力 而 纷纷 转向 。 在 1979 年 ， 西 部 州 的 
参议 员 否 决 了 BLM 对 超载 放牧 地 区 的 载 畜 量 削 减 计划 (Wood, 2006)。 里 根 总 统 
在 竞选 中 ， 也 寻求 了 “ 山 艾 树 叛乱 ?运动 的 支持 ， 他 公开 宣称 自己 是 一 名 “ 山 艾 树 
叛乱 ”分 子 (Layzer 2012)。 在 入 主 白宫 后 ， 里 根 总 统 甚 至 试图 将 “ 山 艾 树 叛乱 ” 
运动 主张 上 升 为 政策 和 法 案 。 在 里 根 一 老 布什 两 任 总 统 执政 期 间 ， 内 政 部 和 
BLM 提 高 放牧 许可 费 的 议案 在 国会 多 次 遭 到 否 诀 (Wood, 2006)。 

“ 山 艾 树 叛乱 ”只 是 表象 。 这 一 运动 从 属于 美国 凯恩斯 主义 失败 ， 保 守 主 义 
与 新 自由 主义 兴盛 的 这 一 时 代 大 背景 。60-70 年 代 确 立 的 基于 行政 干预 和 公有 制 
的 美国 放牧 地 多 重 管理 制度 ， 有 具有 浓厚 的 罗斯 福 新 政 色 彩 ， 自 然 要 遭 到 保守 主 
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义 和 新 自由 主义 的 冲击 (Nelson, 1996)。 然 而 实事 求 是 的 说 ， 美 国 放牧 地 多 重 管 
制度 仍 有 诸多 缺陷 ， 反 对 者 对 这 些 缺 陷 的 择 击 也 都 是 有 依据 的 。 

首先 ， 在 具体 实践 中 ， 联 邦 政府 依照 放牧 许可 证 进行 征 税 ; 银行 把 放牧 许 
可 证 视 为 质押 物 ， 给 牧民 发 放贷 款 。 这 些 事实 都 实质 上 承认 了 放牧 许可 具有 产 
权 地 位 (Leshy and McUsic, 2008)。 其 次 ， 在 法 理 上 ， 如 洛克 所 述 “ 当 劳动 从 自 
然 资源 中 创造 价值 时 ， 产 权 就 形成 了 ”， 这 也 是 美国 立国 思想 的 源头 之 一 
(Linklater, 2013)。 那 么 ， 牧 场 主 的 劳动 也 创造 了 价值 ， 自 然 应 该 获得 产权 
(Nelson, 1996)， 因 此 “美国 v. 福 勒 ” 的 判决 结果 仍 有 值得 商检 之 处 (Falen and 
Budd-Falen, 1993)。 最 后 ， 多 功能 草地 管理 原则 ， 弱 化 了 放牧 在 中 西部 的 地 位 。 
从 历史 渊源 上 看 ， 这 是 联邦 政府 无 视 西 部 牧场 主 对 疆土 开拓 的 历史 贡献 ， 是 对 
西部 牧场 主 的 一 次 违约 (Falen and Budd-Falen, 1993)， 同 时 也 无 视 当 地 放牧 管理 
传统 ， 自 然 会 引起 牧场 主 的 强烈 反弹 ， 自 然 会 激 起 了 巨大 的 社会 冲突 (Salzman 
and Thompson, 2013). 

另 一 方面 ，BLM 的 行政 管制 尽管 耗资 不 菲 ， 但 效率 不 高 (Leshy and 
McUsic, 2008)， 而 且 还 继续 向 联邦 财政 要 钱 (Nelson, 1996)。BLM 管 理 公共 放 
牧 地 的 核心 政策 工具 是 浮动 调节 的 放牧 许可 收费 。 然 而 ， 这 一 工具 在 理论 上 和 
实践 中 都 被 证 明 是 无 效 的 (LaFrance and Watts, 1995)。 对 此 ， 新 自由 主义 者 提 
出 以 明晰 的 产权 促进 自然 资源 的 保护 和 高 效 利 用 ， 要 求 对 国有 资产 进行 私有 
化 ， 推 行 小 政府 和 消除 行政 管制 等 主张 。 这 些 主张 对 面临 “凯恩斯 失败 ”的 美国 
公众 和 政策 制定 者 都 是 极 具 吸引 力 的 (Libecap, 2007)。 

此 外 ， 自 里 根 总 统 胜 选 之 后 ， 中 西部 牧 业 州 一 直属 于 共和 党 地 往 ， 倾 向 于 
保守 主义 。 尽 管 东西 海岸 的 民主 党 议员 持 亲 环保 主义 立场 ， 但 是 他 们 对 局 限于 
中 西部 州 的 放牧 事务 不 感 兴趣 。 因 此 ， 国 会 的 放牧 地 事务 相关 委员 会 一 直 由 共 
和 和 党 统治 (Wood, 2006)。 在 保守 主义 回潮 中 ， 国 会 山 的 相关 委员 会 一 直 都 坚定 
的 支持 牧民 对 公共 土地 的 放牧 优先 权 ， 进 而 促成 了 美国 放牧 地 管理 从 多 功能 管 
理 立 场 上 向 放牧 优先 的 立场 上 回调 。 保 守 主 义 回 调和 国会 陷入 僵局 的 另外 一 个 
后 果 是 ， 国 会 失去 了 对 美国 放牧 地 的 管理 和 调整 的 主导 权 。 在 克林顿 总 统 之 
后 ， 美 国 对 放牧 地 政策 的 调整 ， 从 依赖 国会 立法 权 ， 转 向 依赖 总 统 的 行政 权 。 
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八 、1992 年 以 来 的 美国 放牧 地 管理 政策 调整 

克林顿 总 统 在 政治 上 执行 中 间 道 路 ， 但 在 经 济 上 继承 里 根 主义 ， 坚 持 新 自 
由 主义 路 线 。 执 政 初期 ， 克 林 顿 总 统 委 任 了 亲 环 保 主 义 的 官员 执掌 内 政 部 和 
BLM。 但 是 他 在 第 一 任期 内 遭 到 共和 党 挫败 后 ， 便 不 在 放牧 地 政策 上 寻求 突破 
(Wood, 2006)。1993 年 ， 克 林 顿 政府 提出 增加 放牧 许可 费 议案 ， 导 致 了 国会 激烈 
的 交锋 ;以 至 于 中 西部 州 的 民主 党 议员 迫 于 选民 压力 而 全 部 倒戈 ， 投 向 反对 提 
高 放牧 费 的 阵营 ， 民 主 党 内 部 陷入 分 裂 (Davis, 2006)。 随 后 ， 中 西部 州 的 参议 员 
通过 “长 时 间 阻 挠 议事 〈filibuster) "方式 ， 使 表决 陷入 僵局 ， 阻 挠 了 提高 放牧 费 
的 提案 (Davis and Wurtzebach, 2014)。1994 年 中 期 选举 前 ， 处 于 劣势 中 的 共和 
党 为 了 胜 选 ， 从 经 济 保守 主义 ， 转 向 更 为 极端 的 政治 保守 主义 和 宗教 保守 主 
义 ， 以 中 西部 州 为 基本 盘 ， 进 而 取得 了 中 期 选举 胜利 。 因 此 ， 失 去 国会 支持 的 
克林顿 总 统 ， 在 其 第 二 任期 基本 上 放弃 了 在 立法 层面 上 调整 放牧 管理 政策 
(Davis and Wurtzebach, 2014). 

克林顿 总 统 在 国会 受挫 后 ， 开 始 向 各 个 级 别 的 放牧 管理 咨询 委员 会 中 “ 掺 沙 

， 任 命 了 一 些 生态 学 家 和 动物 学 家 作为 放牧 管理 委员 会 委员 ， 以 打破 放牧 利 
益 集 团 把 持 放 牧 管理 咨询 委员 会 的 局 面 (Davis and Wurtzebach, 2014)。 此 外 ， 
克林顿 政府 在 行政 权限 内 ， 重 申 并 澄清 了 放牧 权 是 许可 证 ， 而 不 是 财产 权 的 司 
法 定义 。 然 而 这 些 环保 倾向 的 努力 ， 遭 到 了 放牧 利益 集团 的 司法 诉讼 。 联 邦 法 
院 在 2000 年 判决 BLM 批 准 土地 用 于 禁 牧 和 生态 保育 ， 是 侵犯 了 牧民 利益 ， 并 训 
诚 BLM， 要 其 尊重 《泰勒 放牧 法 》 中 确立 牧民 放牧 优先 权 。 这 标志 着 克林顿 总 
统 在 草地 环境 保护 方面 的 失败 (Wood, 2006)。 

在 小 布什 总 统 任期 内 ， 他 对 支持 他 的 牧场 主 利益 集团 加 以 回报 。 在 小 布什 
任期 内 ，BLM 管 理 方针 从 注重 生态 保育 转向 对 公共 放牧 地 综合 开发 。 小 布什 总 
统 还 废除 了 克林顿 政府 时 期 允许 环保 团体 竞价 购 得 土地 ， 并 加 以 禁 牧 恢复 的 行 
政 命 令 (Davis and Wurtzebach, 2014)。 小 布什 政府 缓和 了 BLM 执 法 力度 ， 要 求 
BLM 在 撤销 方面 许可 证 时 ， 先 要 有 非常 全 面 详细 的 监测 信息 ， 这 增加 了 BLM 的 
执法 成 本 。 小 布什 政府 还 禁止 BLM 立 即 吊 销 放 牧 许可 ， 人 允许 违规 的 牧场 主 有 12- 
24 个 月 的 整改 宽 限 期 。 小 布什 政府 通过 行政 命令 ， 承 认 牧 民 对 他 们 在 公共 土地 
上 建设 的 基础 设施 拥有 产权 。 此 外 ， 小 布什 政府 仅仅 允许 牧场 主 利益 集团 参与 
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放牧 地 管理 咨询 委员 会 。 由 此 ， 西 部 牛仔 的 政治 地 位 ， 在 中 西部 各 州 更 加 不 可 


被 撼动 。 但 是 ， 小 布什 并 没 按照 牧场 主 利益 集团 的 意愿 ， 把 放牧 许可 由 许可 证 


改变 成 产权 (Davis and Wurtzebach, 2014)。 因 为 这 种 改变 需要 在 国会 通过 ， 操 


作成 本 过 高 。 


奥巴马 总 统 在 公共 放牧 地 管理 方面 没有 多 少 作为 。 尽 管 民主 党 在 奥巴马 的 
第 一 个 任期 内 控制 了 国会 ， 然 而 此 时 民主 党 环境 政策 偏好 ， 己 经 从 关注 区 域 性 


环境 问题 ， 转 向 关注 全 球 性 的 气候 变化 。 因 此 ， 奥 巴 马 政府 的 放牧 地 管理 政策 


远 远 没 有 其 全 球 气候 政策 那么 激进 。 比 如 ， 奥 巴 马 可 以 激进 的 把 二 氧化 碳 定义 
为 大 气 污染 物 ， 纳 入 “清洁 空气 法 案 " 加 以 监管 。 然 而 奥巴马 政府 却 没有 按照 地 
方 环保 团体 意愿 上 调 放 牧 费 。 在 奥巴马 执政 的 八 年 里 ， 放 牧 费 一 直 按 照 法 定价 
格 区 间 的 最 低 限 收取 。 只 有 在 2012 年 ， 奥 巴 马 在 制定 预算 时 ， 提 出 要 将 放牧 费 


上 调 75%， 但 是 遭 到 中 西部 利益 集团 反对 后 ， 迅 速 放弃 这 一 主张 (Davis 
Wurtzebach, 2014). 


and 


鉴于 此 种 情况 ， 在 2000 年 以 后 ， 环 保 组 织 彻底 放弃 国会 斗争 ， 以 司法 公益 
诉讼 手段 ， 推 动 BLM 进 行 草地 恢复 工作 (Wood, 2006)。 其 中 几 个 代表 性 的 诉讼 


包括 ，2000 年 俄 勒 闪 国 家 沙漠 协会 起 诉 BLM， 控 告 BLM 名 视 了 《泰勒 放牧 法 


案 》 中 的 “推进 最 高 程度 的 公共 土地 利用 ”原则 。 2001 年 ， 西 部 流域 计划 和 爱 达 
荷 州 保育 联盟 起 诉 BLM， 指 控 BLM 违 反 了 FLPMA 法 案 。2002 年 ， 森 林 守 护 者 

联盟 起 诉 BLM， 控 告 BLM 批 准 的 养 牛 牧场 污染 了 水 源 地 ， 违 反 了 《清洁 水 法 

案 》。 2003-2004 年 ， 和 森林 守卫 者 多 次 就 放牧 破坏 斑点 猎头 订 栖 息 地 每 问题 起 诉 
BLM 和 林业 署 。2005 年 ， 联 邦 地 方法 院 判 定 BLM 在 内 华 达 州 发放 的 80 万 英亩 放 
牧 地 许可 ， 威 胁 了 艾 草 棒 鸡 生境 ， 违 反 了 濒危 物种 法 案 ， 法 庭 撤 销 了 这 些 土地 
的 放牧 许可 ， 并 且 要 求 BLM 出 具 一 个 综合 性 的 环境 影响 评估 。 这 是 环保 组 织 在 


放牧 地 管理 问题 上 的 一 个 胜利 (Wood, 2006). 
牧场 主 利 益 集团 也 没有 退让 。 他 们 在 基层 与 BLM 的 对 抗 更 加 激烈 ， 


目前 正 


在 发 起 名 为 “地 权 运 动 ”(Land right movement) 的 社会 运动 。 其 标志 性 的 事件 是 


两 次 民兵 持 械 对 抗 BLM 的 冲突 。 在 2014 年 ，BLM 没 收 了 内 华 达 州 牧民 再 


PEKIK 


(Bundy) 的 牛 群 ， 引 发 了 大 规模 的 警 民 武装 对 峙 。 班 迪 认 为 他 认为 自己 有 权 


祖辈 传 下 来 的 公共 草地 上 放牧 ， 拒 缴 放 牧 费 。 班 迪 的 欠 款 在 2014 年 累积 
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1007 


美元 ， 于 是 BLM 扣 押 了 班 迪 家 的 牛 群 。 但 是 执法 人 员 随 后 又 被 大 量 持 枪 牧民 围 
困 ， 最 后 放弃 扣押 和 牛 群 。 在 这 一 事件 中 ， 班 迪 父 子 手持 国父 杰 弗 逊 画 像 和 美国 
国旗 纵 马 驰 怠 的 画面 被 新 闻 媒 体 一 再 播放 ， 他 们 成 为 “地 权 运 动 * 的 领军 人 物 
(Richardson, 2014)。 在 2016 年 ， 班 迪 兄 弟 再 次 率领 牧民 民间 武装 占领 联邦 保育 
机 构 的 建筑 ， 以 声援 俄勒冈 州 因 在 联邦 公共 放牧 地 上 纵火 的 而 被 判 入 狱 的 牧 
民 。 在 这 些 事件 中 ，BLM 管 制 的 低 效 和 粗暴 进一步 的 遭 到 全 国 性 批评 。 尤 其 
是 ，BLM 为 了 收缴 班 迪 家 族 100 万 美元 的 欠 款 和 罚金 ， 竟 然 付 出 了 300 万 的 征收 
成 本 。 美 国 牧 民 草根 运动 从 属于 当前 美国 中 西部 州 的 右 转 “Turn-right*。 这 意味 
着 美国 放牧 管理 政策 还 将 继续 陷入 僵局 。 


九 、 美 国 对 私有 草地 生态 环境 的 干预 

由 于 宪法 第 二 修正 案 的 约束 , “征收 私有 财产 必须 予以 补偿 ”。 美 国政 府 只 
能 通过 经 济 手段 对 私有 草地 进行 干预 ， 但 是 这 些 手 段 收效 有 限 。 比 如 ， 位 于 美 
国 北 部 平原 的 天 然 草 地 是 美国 鸟 类 重要 的 栖息 地 (Samson and Knopf, 1994), [Fl 
时 这 一 区 域 也 属于 美国 的 农 牧 交错 区 (Grassland-Cropland Margin)， 这 一 区 域 
的 草地 都 被 私人 业主 拥有 “(Claassen, 2011)。 在 1997-2007 年 间 ， 玉 米 乙 醇 价格 上 
涨 刺激 私营 业主 将 天 然 草 地 开明 为 玉米 田 (Claassen et al., 2010)。 这 一 地 区 草地 
开垦 面积 占 到 全 美 草地 开 旦 面积 的 37%， 成 为 美国 草地 开垦 最 快 的 地 区 
(Conner et al., 2001)。 环 保 团体 认为 美国 农业 部 CUSDA) 的 许多 政策 性 补贴 和 
粮食 产量 挂钩， 刺激 了 私营 业主 对 天 然 草地 的 开垦 (Gleason et al., 2008)。 于 
是 ， 联 邦 政府 在 2008 年 颁布 的 《食物 、 自 然 保 育 和 农业 法 案 》 纳 入 SodSaver 条 
款 来 保护 天 然 草地 。Sodsaver 条 款 禁 止 经 营 者 在 开垦 天 然 草地 的 前 5 年 获得 商业 
贷款 、 作 物 补贴 和 灾害 补助 。 然 而 ， 在 实践 中 Sodsaver 条 款 对 草地 开垦 仅仅 起 
到 非常 温和 的 限制 效果 。 因 为 效果 有 限 ， 在 2011 年 6 月 ，Sodsaver 条 款 期 满 时 就 
被 自动 废除 了 (Claassen, 2011). #4, 美国 仍 在 探索 管理 私有 放牧 地 的 方法 ， 比 
如 对 私营 业主 进行 知识 普及 (Huntsinger et al., 1997)， 建 立 “ 私 营业 主 一 行政 机 
构 一 科学 家 协调 体系 ”等 (Briske et al., 2017)。 


十 、 基 于 市 场 化 的 生态 系统 管理 思路 
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时 在 《 沙 郡 年 鉴 》 中 ， 美 国 环境 保护 先驱 利 奥 波 德 "“Aldo Leopold” 就 认为 
“土地 所 有 者 若 因 环保 行为 遭 到 损失 ， 应 当 向 其 它 受益 人 索要 货币 补偿 。 这 一 模 
式 是 公平 和 合理 的 "。 在 里 根 政府 重新 开启 新 自由 主义 时 代 后 ， 许 多 利益 集团 尝 
试 超越 “保育 和 放牧 ”“ 联 邦 所 有 制 和 完全 私有 化 "之 间 对 立 (Nelson, 1996); = 
求 通过 市 场 手段 ， 在 不 触及 公共 土地 所 有 制 的 情况 下 ， 实 现 公 共 放 牧 地 的 赎 买 
和 禁 牧 ， 以 解决 公共 放牧 地 的 退化 问题 (Leshy and McUsic, 2008)。 持 新 自由 主 
义 观 念 的 环保 主义 者 和 学 者 们 认为 ， 解 决 环 境 问题 的 需要 更 少 的 政府 干预 和 更 
多 的 自由 市 场 (Nelson, 1996)。 他 们 将 这 个 思路 称 之 为 供给 侧 生态 学 (supply side 
ecology)， 现 在 这 一 方式 更 多 的 被 称 为 生态 补偿 (Payment for Ecosystem 


Services ) 。 

环保 团体 认为 通过 赎 买 放牧 权 实 现 禁 牧 ， 比 基于 政府 命令 控制 的 禁 牧 手段 
效率 更 高 ， 也 不 会 激 起 社会 冲突 。 在 1990 年 前 后 ， 联 邦 公共 放牧 地 的 经 济 价值 
很 低 。 只 需要 20 亿 美元 就 可 以 买 断 所 有 的 联邦 公共 土地 的 放牧 许可 。 因 此 ， 环 
保 团体 认为 ，BLM 在 2-5 年 间 消 耗 掉 的 行政 开支 就 能 买 下 整个 联邦 公共 土地 ， 因 
此 他 们 要 求 关闭 BLM， 以 此 节省 经 费 从 牧民 手中 赎 买 公共 放牧 地 (Nelson, 
1996)。 男 一 方面 ， 由 于 美国 荒野 观光 、 狩 猫 和 垂钓 等 产业 ， 在 1990 年 代 就 达到 
了 230 亿 美元 的 产值 。 因 此 ， 环 保 主义 者 能 够 筹集 足够 的 经 费 从 牧民 手中 购买 放 
牧 地 。 此 外 ， 放 牧 费 用 是 双轨 制 的 ， 联 邦 公 有 制 土地 的 放牧 费 大 约 为 2 美元 
/AMU， 而 相同 质量 的 私有 土地 在 市 场 租金 在 17 美 元 左右 (Leshy and McUsic, 
2008)。 因 此 ， 获 得 公共 土地 放牧 许可 ， 恢 复 后 转 租 ， 至 少 有 7 美元 的 溢价 ， 这 
是 有 可 观 利润 的 生态 产业 模式 。1995 年 后 ， 环 保 组 织 开始 和 牧民 合作 ， 尝 试 购 
买 濒 危 物 种 生境 ， 河 流 消 落 带 等 生态 保护 重点 地 区 的 放牧 权 。 

然而 ， 这 些 市 场 化 的 解决 方案 并 不 合法 (Leshy and McUsic, 2008). (284) 
放牧 法 》 规 定 申请 联邦 公共 土地 放牧 许可 的 牧民 ， 必 须 在 邻接 区 域 拥 有 私有 的 
基础 设施 和 牧场 ; 其次， 申请 者 在 申请 的 联邦 士 地 上 要 有 一 定时 间 的 放牧 历 
史 。 这 一 条 款 就 把 联邦 士 地 放牧 许可 的 申请 限制 在 很 小 的 人 群 中 。 环 保 组 织 无 
法 获得 合法 申请 放牧 许可 证 的 身份 (Johnson and Watts, 1989)。 其 次 , 《泰勒 放 
牧 法 》 还 有 一 个 原则 性 条 款 一 一 “使 用 或 放弃 ”如 果 拥 有 某 块 土地 放牧 许可 的 
牧民 ， 并 未 在 这 块 土地 上 放牧 ; 那么 其 它 牧 民 就 可 以 重新 从 BLM 那 里 申请 到 这 
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块 土地 的 放牧 许可 。“ 使 用 或 放弃 ”原则 ， 意 味 着 环保 组 织 赎 买 完 土地 ， 执 行 禁 
牧 时 ， 这 块 土地 就 会 被 视 为 放弃 ， 能 被 其 它 牧民 申请 (Johnson and Watts, 
1989)。 第 三 ， 由 于 环保 组 织 不 养 畜 ， 那 么 BLM 无 法 向 环保 组 织 征收 放牧 费 。 最 
后 ,《 泰 勒 放牧 法 》 禁 止 放牧 许可 被 转 租 。 那 么 环保 组 织 试图 改良 土壤 ， 再 转 租 
便利 的 商业 模式 被 封 死 。 

环保 组 织 呼吁 国会 改变 以 上 法 律 阻碍 ， 以 实现 市 场 化 的 生态 补偿 模式 ， 促 
进 生态 产业 的 发 展 。 美 国 中 西部 的 牧场 数量 持续 蓉 缩 (Huntsinger et al., 1997), 
不 少 牧场 主 也 愿意 出 售 放牧 权 ， 与 环保 组 织 实现 生 态 补偿 交易 。 因 此 ， 克 林 顿 
政府 以 行政 权 批 准 了 环保 组 织 竞买 禁 牧 的 许可 权 。 但 是 中 西部 的 第 三 势力 开始 
介入 ， 他 们 多 是 持 保 守 主 义 立 场 的 选民 。 第 三 势力 认为 生态 补偿 和 相关 的 法 律 
调整 ， 会 弱化 放牧 优先 权 (Johnson and Watts, 1989); 环保 组 织 的 成 功 也 会 渗透 
和 瓦解 中 西部 基层 的 选举 格局 (Leshy and McUsic, 2008)。 因 此 ， 在 第 三 势力 的 
努力 下 ，2000 年 的 联邦 法 院 、2003 年 的 众议院 和 以 及 随后 的 布什 政府 直接 否决 
了 环保 组 织 通 过 “ 赎 买 - 禁 牧 ”方式 治理 公共 放牧 地 的 动议 (Davis and Wurtzebach, 
2014; Wood, 2006)。 因 此 ， 市 场 化 的 生态 补偿 模式 前 在 美国 地 位 乾 输 。 


十 一 、 美 国 放牧 地 管理 理论 的 历史 流 变 

纵 观 美国 放牧 地 管理 政策 流 变 ， 我 们 可 以 发 现 这 些 政策 具有 鲜明 的 时 代 特 
征 ， 是 美国 哲学 在 自然 资源 和 环境 保育 领域 的 具体 化 。 在 美国 领土 扩张 和 西 进 
运动 时 期 (19 世纪 之 前 )， 美 国 对 放牧 地 的 制度 安排 秉承 实用 主义 ， 只 要 有 利于 
边疆 稳定 和 领土 扩张 的 所 有 制 ， 联 邦 政府 都 予以 承认 。 同 时 ， 在 产权 制度 安排 
上 上 ， 美 国政 府 是 洛克 的 信徒 ， 坚 持 “ 劳 动 从 自然 资源 中 创造 产权 ”这 一 主张 。 这 
样 ， 放 牧 者 的 劳动 创造 产权 ， 而 猎人 、 矿 工 、 农 夫 的 劳动 也 能 创造 产权 ;， 由 
此 ， 美 国政 府 从 一 开始 就 在 法 理 上 倾向 于 草地 多 功能 用 途 的 地 位 ， 这 给 日 后 的 
政策 改革 和 草地 治理 留 下 了 充足 的 立法 空间 。 

本 世纪 初时， 进步 主义 运动 和 现代 自由 主义 运动 在 美国 社会 思潮 中 居于 主 
导 地 位 ， 正 式 提出 并 尝试 了 自然 资源 管理 的 多 目标 管理 思想 。 随 后 ， 秉 承 凯 恩 
斯 主义 的 罗斯 福 新 政 ， 最 终 把 放牧 地 多 功能 利用 理论 ， 上 升 到 国家 法 律 地 位 。 
这 一 理论 后 来 成 为 生态 系统 服务 理论 的 一 个 源头 ， 对 当前 全 球 的 生态 系统 管理 
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也 具有 积极 影响 。 此 外 ， 此 时 发 展 出 的 公共 利益 理论 ， 是 美国 政府 以 行政 管 
制 ， 干 预 和 恢复 退化 放牧 地 的 理论 基础 。 在 所 有 制 方面 ， 美 国政 府 认 为 只 有 联 
邦 直 辖 的 公共 放牧 地 ， 才 能 实现 草地 管理 的 多 功能 目标 ， 决 定 不 再 进行 公共 放 
牧 地 的 私有 化 ;同时 将 放牧 许可 ， 在 法 理 上 定义 为 许可 证 而 非 产权 。 这 些 产权 
安排 ， 是 联邦 政府 干预 公共 放牧 地 的 法 理 基 础 ， 它 在 今天 仍然 保持 稳定 ， 极 有 具 
生命 力 ， 在 自然 保育 方面 受到 学 界 高 度 的 评价 (Heisel, 1998). 

在 上 世纪 70 年 代 后 ， 美 国 环保 运动 、 新 自由 主义 运动 和 保守 主义 运动 ， 也 
给 美国 放牧 地 管理 体系 带 来 新 的 元 素 。 一 方面 ， 美 国 环保 组 织 利用 各 类 环境 和 
保育 法 案 中 的 公共 信托 原则 ， 作 为 自然 环境 的 利益 代表 ， 通 过 国会 游说 、 行 政 
诉讼 、 和 市 场 竞 买 等 手段 ， 实 践 环 保 主张 。 另 一 方面 ， 保 守 主 义 者 拥护 的 小 政 
府 理 念 ， 新 自由 主义 者 热衷 的 私有 化 主张 ， 以 及 学 界 对 行政 管制 低 效 原因 的 论 
证 ， 共 同 促使 了 当局 缓和 了 环境 执法 强度 ， 向 牧场 主 利益 做 出 让 步 ， 起 到 了 社 
会 矛盾 泄 压 阀 的 作用 。 因 此 ， 这 一 时 期 的 美国 公共 放牧 地 管理 调整 具有 活力 
的 ， 具 有 适应 性 管理 的 特征 (Moir and Block, 2001). 

尽管 美国 放牧 地 得 到 了 恢复 ， 环 境 问题 并 不 如 上 世纪 30 年 代 那 么 急迫 。 但 
是 我 们 应 当 看 到 ， 美 国政 府 在 近 三 十 年 的 公共 放牧 地 管理 问题 上 作为 不 大 ， 政 
策 长 期 空转 ， 生 态 补偿 等 市 场 化 保育 途径 没有 实践 : 对 私有 草地 的 开展 问题 也 
没有 很 好 的 解决 方案 。 这 一 局 面 是 美国 社会 撕 裂 的 体现 。 一 方面 ， 精 英 阶层 在 
全 球 化 中 获 利 巨 大 ， 热 衷 全 球 性 气候 问题 另 一 方面 ， 在 全 球 化 中 受到 严重 损 
失 的 中 西部 选民 ， 极 度 回 归 保守 主义 立场 。 这 一 撕 裂 决定 了 美国 选举 版 图 ， 进 
而 使 得 美国 放牧 政策 制定 者 日 益 封 闭 ， 只 在 意 牧 场 主权 益 。 这 导致 了 美国 放牧 
地 管理 政策 从 环保 立场 上 的 巨大 退步 。 


十 二 、 美 国 草地 管理 制度 演变 中 值得 我 国 借 鉴 之 处 

我 国 可 以 从 美国 放牧 管理 的 演变 过 程 中 借鉴 以 下 方面 。 首 先 ， 草 地 的 多 功 
能 管理 是 实现 草地 恢复 和 草地 资源 可 持续 管理 的 核心 原则 。 在 立法 上 明确 草地 
生态 系统 的 多 功能 管理 目标 ， 是 非常 必要 的 。 
其 次 ， 草 地 的 多 功能 管理 需要 长 远 的 产权 制度 安排 。 美 国 经 验 表明 ， 草 地 
里 产权 一 旦 确立 ， 就 很 难 修改 ， 还 会 对 日 后 的 改革 产生 强大 的 路 径 依赖 
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(Libecap, 2007)。 因 此 ， 草 地 产权 制度 的 安排 ， 一 定 要 慎重 ， 需 要 给 将 来 的 制度 
改进 留 足 空间 。 而 且 ， 中 央 政 府 直 辖 的 草地 管理 制度 在 草地 恢复 和 可 持续 管理 
中 ， 具 有 强大 的 生命 力 和 实用 性 。 因 此 ， 我 国 所 坚持 的 草地 产权 公有 制度 ， 是 
非常 先进 的 ， 有 继续 保持 的 必要 。 

第 三 ， 美 国 经 验 表 明 ， 不 能 用 草地 冀 牧 业 的 经 济 份额 来 评估 放牧 活动 的 地 
位 。 草 地 畜牧 业 相 关 政策 ， 必 须 考 虑 其 的 政治 和 文化 传统 ， 否 则 会 引起 基层 巨 
大 的 反弹 。 在 我 国 ， 草 地 畜牧 业 的 地 位 也 是 不 宜 低 估 的 ， 相 关 政 策 的 制订 和 调 
整 ， 也 要 慎之 又 慎 。 

第 四 ， 美 国 在 联邦 政府 、 州 政府 和 地 方 政 府 设立 放牧 地 管理 行政 机 构 ， 把 
放牧 地 管理 置 于 一 个 较 高 的 政治 地 位 ， 以 便于 协调 其 它 行政 机 构 ， 对 放牧 地 进 
行 协同 管理 。 我 国 草 地 面积 比美 国 还 要 大 一 些 ， 然 而 我 国 草 地 行政 主管 部 门 ， 
在 中 央 政 府 架 构 中 级 别 较 低 ， 也 难以 协调 其 它 行政 部 门 进行 草地 普查 和 决策 。 
我 国 是 否 要 借鉴 美国 经 验 ， 进 行 机 构 改革 ， 强 化 中 央 政 府 对 草地 管理 力度 ， 这 
是 值得 考虑 的 。 

第 五 ， 美 国 的 环保 团体 之 所 以 能 够 促进 草地 的 保育 和 多 功能 管理 原则 的 实 
践 ， 是 因为 草地 休息 、 旅 游 和 狩猎 等 “ 非 牧 产业 ”的 产值 远 远 超过 了 草地 畜牧 业 
产值 。 通 过 鼓励 和 引导 "“ 非 牧 产 业 ” 发 展 ， 是 平衡 草地 的 放牧 压力 ， 实 现 草地 的 
生态 功能 和 经 济 功能 之 间 协 调 的 长 久 办 法 。 

第 六 ， 美 国 的 “ 禁 牧 政策 "只 是 回调 ， 并 没有 彻底 的 退出 。 而 且 这 一 回调 ， 
由 利益 集团 之 间 博 弈 而 实现 ， 流 程 较为 繁琐 ， 所 花费 的 时 间 较 长 。 草 地 管理 政 
策 的 核心 原则 ， 即 放牧 地 多 功能 利用 和 联邦 所 有 制 ， 并 没有 被 放弃 。 因 此 ， 美 
国 “ 禁 牧 政策 ”的 回调 ， 即 起 到 安抚 牧民 的 作用 ;也 没有 出 现 一 抓 就 死 ， 一 放 就 
乱 的 局 面 。 这 种 有 序 实现 禁 牧 政策 回调 ， 同 时 又 坚守 环境 保育 核心 原则 的 管理 
方式 ， 值 得 我 国 在 调整 禁 牧 政策 中 借鉴 。 

第 七 ， 美 国政 府 在 征收 放牧 费时 ， 遇 到 巨大 的 技术 困难 和 政治 阻力 。 这 也 
味 着 ， 对 草地 这 种 高 度 异 质 性 的 自然 资源 货币 化 估价 ， 难 度 很 大 。 因 此 ， 无 
是 征收 放牧 费 还 是 发 放 禁 牧 补 贴 ， 都 是 制定 政策 时 ， 需 要 重点 细 化 的 一 个 环 
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表 1: 美国 放牧 地 管理 政策 演变 年 表 


效果 ”时间 事件 
= 1862 《宅地 法 》 人 允许 私有 化 公共 放牧 地 
1901 ” 西 奥 多 ， 罗 斯 福 总 统 开始 把 公共 放牧 地 纳入 国家 公园 进行 保护 
= 1905 联邦 政府 指定 放牧 区 划 方 案 
1928 国会 在 蒙 大 拿 州 进行 放牧 合作 实验 
= 1934 富 兰 克 。 林 罗斯 福 总 统 和 国会 制订 《泰勒 放牧 法 案 》 
1946 杜鲁门 总 统 建立 土地 管理 局 (BLM) 
1958 艾森豪威尔 总 统 授权 上 调 放牧 费 


1962 国会 放牧 地 管理 国家 咨询 委员 会 改组 ， 吸 纳 “ 非 牧 ” 人 员 
1964 ”国会 出 台 《 土 地 分 类 和 多 重 利用 法 案 》， 确 立 多 重 利用 原则 


1971 国会 通过 了 《游荡 野马 和 野 驴 法 案 》 
1973 ”美国 诉 福 勒 一 案 判决 : 公共 放牧 地 的 放牧 权 是 许可 证 而 非 产 权 
1974 自然 资源 委员 会 诉 莫 顿 ，BLM 败 诉 被 勒令 普查 草地 
1976 ”联邦 土地 政策 和 管理 法 案 (FLPMA) 一 一 授予 BLM 法 定 管理 权 
1976 卡特 当局 授权 内 政 部 和 农业 部 研究 提升 放牧 税 费 

+ 1978 公共 放牧 地 提升 法 案 (PRIA) 照顾 牧场 主 利益 
1980 国会 提出 两 年 内 削减 20% 载 畜 量 

十 1980 西部 八 州 开始 “山区 树 叛 乱 ? 

+ 1981 里 根 总 统 任命 的 BLM 官 员 大 多 亲 牧 场 主 利 葵 集团 

+ 1986 国会 扩大 (PRIA) 执行 范围 

+ 1988 提高 放牧 费 的 努力 在 参议 院 被 否决 

+ 1990 提高 放牧 税 费 的 努力 在 众 议 员 被 否决 

+ 1991 BLM 重 新 授权 法 案 和 预算 案 ， 分别 被 众议院 和 参议 院 否 决 
1993 克林顿 总 统 任命 环保 主义 者 管理 BLM 

+ 1993 围绕 行政 当局 把 放牧 税 费 加 倍 问题 ， 开 始 议 会 大 战 

+ 1994 行政 当局 撤回 放牧 税 费 增加 计划 
1995 共和 党 国会 党 团 的 放牧 费 提案 被 否决 

+ 1996 美国 联邦 地 区 法 院 要 求 BLM 尊 重 “ 放 牧 优先 权 ” 
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2000 
2001 
2001 
2001 
2002 
2003 
2003 
2004 
2005 
2009 
2012 
2014 
2016 


俄勒冈 国家 沙漠 协会 诉 BLM 
小 布什 总 统 调 整 BLM 方 针 为 “对 公共 放牧 地 综合 开发 ” 
西部 流域 计划 和 爱 达 荷 州 保育 联盟 诉 BLM 
小 布什 总 统 要 求 BLM 缓 和 执法 强度 
森林 守卫 者 联盟 诉 BLM 
“购买 一 休 牧 ”这 一 生态 补偿 方案 在 众议院 被 委员 会 否决 
法 院 判 定 林 业 署 批准 的 林肯 国家 森林 放牧 ， 违 反 濒危 物种 法 案 
森林 保卫 者 联盟 和 其 它 组 织 诉 林业 署 
联邦 地 方法 院 法 官 判定 BLM 批 准 内 华 达 州 放 牧 非法 
奥巴马 总 统 维持 小 布什 政府 时 期 的 低 放牧 费 
奥巴马 总 统 迅速 放弃 提高 放牧 费 的 预算 案 
BLM 对 牧民 班 迪 的 禁 牧 执法 失败 ， 遭 到 广泛 批评 
牧民 组 成 的 民兵 武装 占领 联邦 保育 机 构建 筑 


+ ”增加 放牧 强度 ， 有 利于 牧场 主 利益 ; 
降低 放牧 强度 ， 有 利于 环境 的 保护 ; 
= 中 性 影响 
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图 1， 美国 植被 图 〈 引 自 加 州 大 学 戴 维 斯 分 校 公开 网 站 : 
http://www.plantsciences.ucdavis.edu/plantsciences_Faculty/Bloom/CAMEL/ecosyst 
ems.html ) 


1,000 KILOMETERS 
250 500 MILES 
美国 陆地 生态 系统 
I Hetta 林地 -湿地 生态 系统 BB xe 
草原 生态 系统 [WR 未 草 - 温 地 生态 系统 
(MM #42448 E ELLELE 


和 未 生态 条 统 
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图 2 美国 土地 管理 局 管理 的 联邦 公共 土地 (图 中 黄色 标注 部 分 为 公共 土地 ， 引 
自 美国 土地 管理 局 官方 网 站 : https://www.blm.gov/or/about/blmfacts3.php )。 


土地 管理 局 管理 的 公共 土地 
Public Lands Managed by the ee of Land Management (BLM) 


ssn td Ra ha BLM ei 397 ein ht of abanea nalane 
postage Sat 
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3， 美 国 主要 农 地 利用 类 型 (Nickerson et al., 2012). 


Far West 


主要 土地 用 途 : 

国 ke Ear 国 国 草地 和 放牧 地 
8 O ESETERE 

C] 美国 农产品 产 区 (例如 玉米 带 ) 
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